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decyzja Eurostatu nr 18/2004 z dnia 11 lutego 2004 r., STAT/04/18
dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamo-
wien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz. Urz. UE
L 134 z 30.04.2004, s. 114; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne,
rozdz. 6,t. 7, s. 132, z pozn. zm.)

dyrektywa 2006/112/WE Rady z dnia 28 listopada 2006 r. w sprawie
wspolnego systemu podatku od warto$ci dodanej (Dz. Urz. UE L 347
z 11.12.2006, s. 1, z pdzn. zm.)

dyrektywa 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zamo-
wien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (Dz. Urz. UE
L 134 230.04.2004, s. 114, z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz. U.
72014 1. poz. 121)

ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. Nr 88, poz. 553
Z pozn. zm.)

ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.:
Dz. U.z2013 1. poz. 186)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

Akt Rady z dnia 26 lipca 1995 r. ustalajacy Konwencj¢ o ochronie
interesow finansowych Wspolnot Europejskich (Dz. Urz. UE C 316
7 27.11.1995, s. 48)

ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 152,
poz. 897)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U.
72010 1. Nr 243, poz. 1623 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (Dz. U.
Nr 171, poz. 1800 z pdzn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
szczegotowego sposobu klasyfikacji tytutow dluznych zaliczanych do
panstwowego dlugu publicznego (Dz. U. Nr 298, poz. 1767)
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rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2010 r.
w sprawie protokotu postgpowania o udzielenie zaméwienia publicz-
nego (Dz. U. Nr 223, poz. 1458)

ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 1. o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 391 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.:
Dz. U. 22013 1. poz. 885 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst
jedn.: Dz. U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub
ustugi (Dz. U. Nr 19, poz. 101 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za narusze-
nie dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r.
poz. 168)

ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21)
ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycz-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 361 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b praw-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 74, poz. 397 z pézn. zm.)
ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynno$ci cywilno-
prawnych (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 101 poz. 649 z p6zn. zm.)
ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym
(Dz. U.z2009 . Nr 19, poz. 100 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2004 r. — Prawo zamowien publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 907 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn.: Dz. U.
72013 r. poz. 330 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnoéci gospodarczej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 672 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.:
Dz. U. 22013 1. poz. 594 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst jedn.: Dz. U.
72004 r. Nr 256, poz. 2572 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.:
Dz. U. 22013 . poz. 595 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (tekst
jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 1. poz. 596 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci teleko-
munikacyjnych (Dz. U. Nr 106, poz. 675 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkuren-
cji (tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 153, poz. 1503 z pdzn. zm.)
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WSTEP

Partnerstwo publiczno-prywatne w Polsce stato si¢ faktem. Po kilku latach, ktére
uptynely od uchwalenia przepisow ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i usta-
wy o koncesji na roboty budowlane lub ustugi, mozna stwierdzi¢, ze regulacje te coraz
czesciej stosowane sg w praktyce. Korzysci, jakie moga zosta¢ uzyskane dzieki zaan-
gazowaniu partnerow prywatnych do realizacji zadan publicznych, w szczegdlnosci
w warunkach ograniczonej dostgpnosci srodkow finansowych w sektorze publicznym,
zaczynaja przewazac nad barierami i trudnosciami w realizacji udanych projektow PPP.
Pomimo ze daleko nam jeszcze do osiagniecia satysfakcjonujacego poziomu dojrzato-
$ci instytucjonalnej i odpowiedniego udziatu PPP w inwestycjach publicznych, z roku
na rok Polska staje si¢ coraz bardziej zauwazalnym uczestnikiem rynku partnerstwa
publiczno-prywatnego w Unii Europejskiej.

Niniejsza ksigzka stanowi probe ujecia instytucji PPP 1 koncesji w formie 100 zagad-
nien, ktore przedstawiono w formie krotkich artykutéw, analiz problemowych, interpre-
tacji przepisow lub odpowiedzi na pytania stawiane przez autorow ksigzki. Omawiane
tematy majg przede wszystkim wymiar praktyczny, za$ uktad publikacji odzwiercied-
la logike przygotowywania i realizacji projektow partnerstwa publiczno-prywatnego.
Ksigzka przygotowana zostata przez prawnikow uczestniczacych aktywnie w rozwo-
ju krajowego rynku partnerstwa publiczno-prywatnego. Nie bez znaczenia pozostaje
fakt, ze kolejny okres programowania funduszy Unii Europejskiej na lata 2014-2020
realizowany ma by¢ przy istotnym udziale przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych.

Wieloletnia wspotpraca w ramach PPP i jej zlozony charakter wymagaja zarowno
rozwigzan systemowych, jak tez podejs$cia indywidualnego. Z tego powodu nicodzow-
nym elementem dyskusji na temat dalszego rozwoju PPP w Polsce staje si¢ do§wiad-
czenie rynku. Mam nadzieje, Ze niniejsza publikacja traktowana bedzie jako rzetelne
zrodto wiedzy dotyczace PPP i koncesji, za$ wnioski z analizowanych przez autorow
zagadnien utatwig proces przygotowywania i realizacji projektow publiczno-prywat-
nych oraz stanowi¢ beda glos w dyskusji dotyczacej kierunkow rozwoju tej formy re-
alizacji zadan publicznych w Polsce.

Rafat Cieslak
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Rozdziat |

PARTNERSTWO PUBLICZNO-PRYWATNE
- ZAGADNIENIA OGOLNE

1. Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego

Partnerstwo publiczno-prywatne stanowi szczegodlng forme wspotpracy podmio-
tow publicznych z przedsigbiorcami, ktorej celem jest realizacja zadan publicznych
oparta na prywatnym kapitale i wiedzy. Zlozony charakter tej wspotpracy wynika za-
rowno z jej przedmiotu, jak i dtugofalowego charakteru, statusu prawnego uczestni-
kow partnerstwa oraz wielu innych czynnikow natury prawnej, finansowej, spotecz-
nej 1 politycznej. Efektywnie skonstruowana wspotpraca pozwala powierzy¢ firmom
prywatnym cze$¢ obowigzkow spoczywajacych na administracji publicznej. Co istot-
ne, administracja nie pozbywa si¢ odpowiedzialnosci za realizacje zadan publicznych
objetych projektami tego typu. Z tego wzgledu partnerstwo publiczno-prywatne na-
lezy traktowac jako jedna z mozliwych form realizacji zadan publicznych, a nie jak
prywatyzacje ani tym bardziej zastgpowanie sektora publicznego w wykonywaniu
jego funkcji wobec obywateli.

Niezaleznie od podstaw prawnych regulujacych wspotprace w ramach partner-
stwa publiczno-prywatnego, ze wzgledu na rézne czynniki charakteryzujgce ten typ
kontraktow, w doktrynie i praktyce sg one definiowane na wiele sposobéw. Biorac
jednak pod uwagg, ze pewne elementy we wszystkich definicjach pozostaja tozsame,
nalezy przyjac, ze istota partnerstwa publiczno-prywatnego polega na wspolnej re-
alizacji przedsiewzigcia, realizowanego tradycyjnie przez podmiot publiczny, ktora
oparta jest na podziale zadan i ryzyka pomigdzy podmiotem publicznym i partnerem
prywatnym. Wspotpraca w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego opiera si¢ na
powierzeniu kazdej stronie umowy takich zadan wtasnych, z ktorych wywigze si¢
ona lepiej niz druga strona kontraktu. Zgodnie z takim podejsciem partnerzy uzupet-
niaja wzajemnie swoje zasoby, osiagajac najbardziej efektywny rezultat wspotpracy
w zakresie tworzenia infrastruktury i dostarczania ustug publicznych. Elementem
wyrozniajacym te forme realizacji przedsiewzieé jest rowniez dtugofalowy charak-
ter wspolpracy pomigdzy sektorem publicznym i prywatnym. Uzasadnieniem zawie-
rania takich wieloletnich kontraktow jest fakt, iz przedmiotem umowy partnerstwa
publiczno-prywatnego jest czesto realizacja inwestycji infrastrukturalnych wyma-
gajacych zaangazowania znacznych naktadow finansowych inwestora prywatnego,
co w potaczeniu z relatywnie niewysoka stopa zwrotu z inwestycji oraz dazeniem
podmiotu publicznego do zagwarantowania wysokiego poziomu $wiadczonych ustug
przemawia za powierzeniem partnerowi prywatnemu realizacji projektu przez dtuz-
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Rozdziat I

szy okres, wynoszacy nierzadko nawet kilkadziesiat lat. Jak wynika z samej istoty
partnerstwa, podmioty biorgce udziat w projektach partnerstwa publiczno-prywat-
nego charakteryzujg si¢ odmiennym statusem prawnym, maja tez — co do zasady —
inne cele zwigzane z prowadzong dziatalnoscig. Z jednej strony mamy bowiem do
czynienia z sektorem publicznym, ktoérego zadaniem jest dtugofalowe dostarczanie
ustug publicznych, z drugiej natomiast — z przedsigbiorcg dziatajagcym dla osiagnie-
cia skalkulowanego zysku.

Od niedawna partnerstwo publiczno-prywatne ma legalng definicj¢ na gruncie
prawa Unii Europejskiej'. Stosownie do art. 2 (24) rozporzadzenia ogdlnego w spra-
wie polityki spojnosci UE na lata 2014-2020 partnerstwo publiczno-prywatne (PPP)
oznacza formy wspotpracy migdzy organami wladzy publicznej a sektorem prywat-
nym, ktorych celem jest wzrost efektywnosci realizacji inwestycji infrastrukturalnych
lub innego rodzaju operacji dotyczacych ustug publicznych przez dzielenie ryzyka,
korzystanie ze specjalistycznej wiedzy sektora prywatnego lub uzyskiwanie dodatko-
wych zrodet kapitatu. Natomiast art. 2 (25) odnosi si¢ do pojecia operacji PPP, okre-
$lajac ja jako operacje, ktora jest lub ma by¢ realizowana w ramach struktury part-
nerstwa publiczno-prywatnego. Jak wida¢, definicja ta jest bardzo szeroka i obejmuje
rézne formy wspotdziatania sektora publicznego i prywatnego zwigzane z realiza-
cja zadan publicznych. Wydaje si¢ jednak, ze pomimo koniecznosci bezposrednie-
go stosowania powotanego przepisu w porzadkach prawnych panstw cztonkowskich
UE z uwagi na og6lny charakter definicji PPP nalezy interpretowac ja w kontekscie
regulacji krajowych.

Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wprowadzenie legalnej definicji part-
nerstwa publiczno-prywatnego, niemniej jednak w przepisach ustawy z dnia 19 grud-
nia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100
z pdzn. zm.) wskazat cechy, ktorymi takie partnerstwo musi si¢ charakteryzowac.
Okreslajac partnerstwo publiczno-prywatne jako wspdlna realizacje przedsigwzigcia
opartg na podziale zadan i ryzyk pomi¢dzy podmiotem publicznym i partnerem pry-
watnym, wskazuje jednoczesnie na konieczno$¢ spenienia okreslonych przestanek
koniecznych do zastosowania tego modelu wspotpracy. Wobec powyzszego przedmio-
tem umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym bedzie zawsze realizacja okreslone-
go przedsigwzigcia. Przez termin ,,przedsigwziecie” rozumie si¢ budowe lub remont
obiektu budowlanego, §wiadczenie ustug lub inne §wiadczenie potaczone z utrzy-
maniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory jest wykorzystywany do
realizacji przedsigwzigcia publiczno-prywatnego lub jest z nim zwigzany. Jak widac,
zakres przedmiotowy umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym uregulowany zo-
stal w ustawie bardzo szeroko. Co wigcej, zwrot ,,inne $wiadczenie” wskazuje otwar-

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 1.
ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem wspolnych
ram strategicznych oraz ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci oraz uchylajace rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 320).
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ty katalog potencjalnych przedsigwzigé¢, niekoniecznie i niewylgcznie zwigzanych
z budowg infrastruktury. Ich elementem zawsze musi by¢ jednak utrzymanie badz
zarzadzanie sktadnikiem majatkowym wykorzystywanym w przedsigwzieciu (lub
przynajmniej z nim zwigzanym). Biorgc pod uwage, iz ustawa o partnerstwie pub-
liczno-prywatnym nie okresla, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem utrzymania i zarza-
dzania sktadnikiem majatkowym, nalezy przyja¢ ich znaczenie zgodne z okreslonymi
standardami oraz obowigzujgcymi przepisami prawa (np. ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o0 gospodarce nieruchomos$ciami, tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651
zpozn. zm.). Zatem na utrzymanie sktadnika majatkowego sktadac si¢ beda wszelkie
dziatania zmierzajace do utrzymania przedmiotu partnerstwa w stanie niepogorszo-
nym (remonty, konserwacje itp.) oraz gwarantujace jego przydatnos$¢ do osiagnigcia
konkretnego celu (zaspokojenia potrzeb). Dodatkowo pod pojgciem utrzymania mies-
ci¢ si¢ bedzie takze ponoszenie przez partnera roznego rodzaju kosztow zwigzanych
z przedmiotem partnerstwa (np. koszty sprzatania, mediow). Zarzadzaniem za$ beda
wszystkie prawne i faktyczne dziatania organizacyjne i dyspozytywne w stosunku do
obiektu wymagane do realizacji przedsiewzigcia, podejmowane w ramach dziatalnosci
partnera (zatrudnianie pracownikow, rozliczanie podatkow, promocja itd.). Podsumo-
wujac, jezeli przy realizacji przedsigwzigcia nie zostanie spetnione jedno z kryteriow
— utrzymania lub zarzadzania sktadnikiem majatkowym — zostanie ono wylaczone
spod regulacji ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym i przybierze charakter
typowego zamowienia publicznego.

Podstawa wspolpracy stron w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego jest
w kazdym przypadku umowa cywilnoprawna, w ktorej partner prywatny zobowigzu-
je sie do realizacji przedsigwzigcia za wynagrodzeniem oraz poniesienia w catosci lub
w czgéci wydatkow na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobg trzecig. Podmiot
publiczny natomiast zobligowany jest do wspotdziatania w osiagnieciu celu przedsie-
wziecia. Wymog wspdlnej realizacji zadania przez obie strony umowy obliguje strong
publiczng do zaangazowania si¢ w proces swiadczenia ustugi przez partnera prywat-
nego. Obowiazek ten podmiot publiczny realizuje w szczegolnosci przez wniesienie
wktadu wlasnego do inwestycji, ktory w praktyce jest najczestsza i podstawowa for-
ma udziatu podmiotu publicznego w przedsigwzigciu partnerstwa publiczno-prywat-
nego. Zgodnie z art. 2 pkt 5 u.p.p.p. wktadem wlasnym bedzie Swiadczenie polegajace
glownie na poniesieniu czgsci wydatkow na realizacje przedsiewziecia, w tym sfinan-
sowaniu doptat do ustug §wiadczonych przez partnera prywatnego w ramach przed-
siewzigcia lub wniesieniu sktadnika majatkowego (np. nieruchomosci). O ile ustawo-
dawca w art. 7 u.p.p.p. dopuszcza, by partner prywatny w ramach wktadu wlasnego
w calosci pokryt koszty przedsiewzigcia, o tyle podmiot publiczny nie moze swoim
wktadem sfinansowaé catosci wydatkéw. Charakteru umowy partnerstwa publiczno-
-prywatnego nie bedzie miat zatem kontrakt, w ktérym podmiot publiczny zobowiaze
si¢ do pokrycia calosci wydatkow na realizacj¢ przedsigwzigcia.

Podmiot publiczny w ramach wspolnej realizacji przedsigwzigcia przejmuje takze
czeg$¢ zadan oraz ryzyk z nim zwigzanych. Ustawodawca, nie wskazujac jednak w za-
den sposob zasad podziatu zadan i ryzyka pomigdzy partnerami, pozostawia stronom
wzgledng dowolnos¢ w tym zakresie. W rezultacie ostateczny podzial bedzie uzalez-
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B Partnerstwo publiczno-prywatne to nowa i jedna z najbardziej skomplikowanych

dziedzin prawa, ekonomii i zarzadzania. Jej interdyscyplinarny charakter sprawia, ze
wdrazanie projektéw PPP stanowi wyzwanie zaréwno dla sektora publicznego, jak
i dla inwestoréw prywatnych.

B Ksigzka jest pierwszym w Polsce opracowaniem utatwiajgcym prawidtowe zrozu-
mienie i stosowanie przepiséw dotyczacych partnerstwa publiczno-prywatnego dla
przedstawicieli obu sektoréow.

m Publikacja obejmuje najistotniejsze zagadnienia zwigzane z przygotowaniem
i realizacjg przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych. Autorzy udzielajg odpowiedzi na
pytania stawiane przez praktykéw zajmujacych sie projektami PPP. Zrédtem tych
odpowiedzi jest doswiadczenie zgromadzone w trakcie przygotowywania pierwszych
w Polsce przedsiewzig¢ publiczno-prywatnych, analiza przyczyn niepowodzer i suk-
cesow wybranych projektdw, a takze aktywne uczestnictwo w tworzgcym sie rynku
partnerstwa publiczno-prywatnego w Polsce.

W Uktad i tres¢ opracowania wyznaczone s3 przez logike wdrazania projektéw PPP.
Dlatego tez ksigzka zostata podzielona na czesci odpowiadajgce przygotowaniu pro-
jektu, procedurom wyboru partnera prywatnego oraz realizacji umowy PPP.

W Publikacja przeznaczona jest dla przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialne-
go (w tym kadry zarzadzajacej, skarbnikéw, kierownikow wydziatow inwestycyjnych,
zamowien publicznych i srodkéw zewnetrznych), przedsiebiorcéw (inwestoréw, firm
budowlanych, operatoréw, dostawcéw), prawnikéw (w tym radcéw prawnych, ad-
wokatow, doradcow podatkowych), ekonomistéw (w tym pracownikéw instytugji
finansujgcych) i menedzeréw zarzadzajacych projektami PPP. Przydatna bedzie réwniez
w pracy dydaktycznej i naukowe;j.
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